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摘要: 2003年开始试点, 2008年全面推广实施的农村新集体林权制度改革, 被认为是我国继上个
世纪 80年代耕地家庭承包制改革后的又一个重大改革举措。由于此次改革触及到原有的利益分配




























































据 5将乐县志 6记载,建国前,该县林权私有者之间、家族之间时有山林纠纷, 双方往往 /寸
土必争 0,互不相让,甚至引发械斗。建国后至今, 每次林地制度变革,山林权属始终未能妥善
解决, 都会引发大量的林权纠纷。做好林权纠纷调处工作,一直是将乐县地方政府开展林业工
作的一项重要内容。 1965~ 1966年, 社会主义教育运动工作团支持调处县内的山林纠纷 23
起,重点解决县际纠纷 11起。 /文化大革命 0中, 林权纠纷调处工作基本中止, 全县山林纠纷
再次增加。 1974年, 这个县发生山林纠纷 54起,涉及林地面积 3. 05万亩, 其中县际纠纷 22




及历年政府处理决定。截止这一年, 全县历年累计山林纠纷积案 601起, 当年调处 430起, 占
52
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71. 5%。 1982年 10月,县里抽调 104名干部组成工作队,重点解决未处理 /老大难0积案 176
起。至 1983年春,妥善调处县内山林纠纷 100起, 县际纠纷 62起, 还有县际积案 14起未结
案。1985年,随着木材市场开放,山林纠纷又不断出现。同年 3月, 福建省出台 5关于抓紧处
理山林纠纷的通知6, 将乐县政府为此专门成立调处山林纠纷工作小组,积极开展山林纠纷调
处工作,处理了一大批纠纷积案。至 1990年,全县 6年共处理山林纠纷 139起,其中县际纠纷






截止 2006年 9月, 该县已提请发 (换 )证的山林面积 2432319亩,占应登记面积 93. 6% ,尚未
提请发 (换 )证的山林面积 167379亩,尚未提请发 (换 )证的山林面积主要包括村与村之间、乡
与乡之间、县与县之间插花山, 也包括部分未清理的非规范转让山场及存在的山林权属纠纷山
场。据统计,截止到 2006年 9月,全县尚有 63917亩的边界山及 /飞山 0山林面积未提请登记,
主要由于村集体提交的林权原始材料不齐及双方当事人积极性不高,导致林业站工作人员无
法确权。目前,该县出现最多的一种林权纠纷形式是各方对林权属性认定不一致而引发的林








象,涉及全县农民的利益。纠纷的起因可以追溯到上世纪 80年代, 当时因福建省提出要 /消
灭荒山 0,将乐县大规模造林,因资金短缺向包括世界银行在内的国内外金融机构贷款。后来
各村集体普遍无力偿还贷款 (据说全县连本带利需要归还 3000多万元 ) ,于是遂于 90年代末
由该县地方政府出面组织实施 /债权转林权 0, 即地方政府先代为偿还银行贷款, 而村集体则
各自把本村的山林抵押给将乐县政府,抵押的多为各村质量最好的本代林 (当时约定,本代林
砍伐之后,其采伐迹地必须归还给村集体 )。后者为此专门成立一家隶属于县林业局的企业




政府力量,强制性地把所获得的集体林地经营期限延长至 30~ 50年。 2001年,出于建设原料
林基地的考虑,该县又以平均每亩 260元的价格, 把其中的 15万亩转让给一个私营的造纸企
业 ) ) ) 腾荣达制浆有限公司作为原料林生产基地。当地农民把这两个占有大量林地的企业称
为 /两公司0。2003年后,由于福建省开展新集体林权改革,大规模降低林木经营税费, 加上林










久,最早起因于泽坊村 (行政 )村内不同自然村之间存在着关于耕地分配的争议, 其中也包括
毛竹林纠纷。这次纠纷在当时并没有得到妥善解决而延续至新集体林改实施时。泽坊村 (行
政 )村包括泽坊村、新洋村、洋坑村等 3个自然村,共分为 7个村民小组。其中泽坊自然村是安
仁乡的墟市所在地,人口规模比另外两个自然村要多得多,共分为 5个村民小组,约 300多户,
1000多人, 属本乡第二大自然村,而另外新洋村、洋坑村两个自然村人口要少得多,各分 1个
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势,自然不可能在投票过程中占据优势, 因此他们就把这种做法归结为是 /大村吃小村 0或者
说是 /大村欺负小村0。需要特别指出的是, 2005年前后, 泽坊村村两委通过 /规范0的招投标













最终扩展到 8个行政村、66个自然村。其中, 大王村村民上访起始于 2008年 6月 10日,该村
70余名村民带着由 170户村民签名的材料到镇政府集体上访, 反映 2003年以来村委会签订
的山场转让合同不规范、质疑转让合同的有效性和村干部的廉洁问题, 要求终止所有林木转让


















均衡有关。事实上,在改革中利益受损的农民群体会采取包括 /正规0方式 (如群体上访 )和
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依, 2003年 2月和 10月,当地政府曾经连续发布了 5将乐县人民政府关于清理非规范集体林
木工作的意见6和 5将乐县人民政府关于印发将乐县规范集体森林资源转让资源暂行规定的
通知6两份文件, 明确提出: 在 2003年之前,林权纠纷适用于国家5村民委员会组织法 6和 5森
林法6, 而 2003年之后, 则新增加适用国家 5农村土地承包法6。
针对林权纠纷多发的特点,福建省高级人民法院林业审判庭曾经在近年以 /讨论稿 0的形
式下发一份名为 5关于林业民事审判若干问题的指导意见 6的文件。文件明确提出, /林地使
用权与林木所有权均属物权0, 因此5物权法6颁布之后的林权纠纷也适用于 5物权法6。同时,
该 5指导意见 6还规定,凡是违反民主议定原则签订的合同, 属效力待定合同, 应根据效力待定
合同的有关规定进行处理。5指导意见 6还提出,对林地承包、林木转让合同违反民主议定原
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则提起的诉讼,可从合同签订的时间上分四个阶段进行审查:第一阶段,从 1988年 6月 1日之
前,也就是5中华人民共和国村民委员会组织法 (试行 ) 6试行前签订的合同,根据法不溯及既
往的原则,不能适用5中华人民共和国村民委员会组织法 (试行 ) 6规定的民主议定原则。Â换
言之, 凡是在此之前流转出去的集体林地,都不必要求非得经过村民代表会议通过。这点恰恰
是新集体林改中最为强调的判定集体林地流转是否合法有效的一个重要关节点。第二阶段,
从 1988年 6月 1日起至 1998年 11月 4日之前, 也就是在 5中华人民共和国村民委员会组织
法 (试行 ) 6试行之后至 5中华人民共和国村民委员会组织法6实施之前签订的合同。此阶段签




从 1998年 11月 4日起至 2003年 3月 1日之前,也就是 5中华人民共和国村民委员会组织法6
实施之后至 5中华人民共和国农村土地承包法 6实施前签订的合同。对于此阶段签订的合同,
应遵守民主议定原则。但要结合本地市民主议定原则适用的情况,注重法律适用的社会效果,





明文规定,凡是没有经过 2 /3村民代表讨论同意的林权转让行为, 都是属于 /非规范 0转让行














的原则和立场会根据事情的发展变化而变化。如 1981年,将乐县在调处 /林业三定 0引发的
林权纠纷工作中,当时的县人民政府提出处理山林纠纷原则是以山林改革签发的土地证为基
础,依据林木入社清册,维护双方原有协议及历年政府处理决定。如果纠纷双方证据不足又互
不相让的纠纷山林, 则 300亩以上的山林收归国有, 300亩以下的收归公社所有。这种看似
/霸道0的政府组织最终裁定办法在当时收到了很好的效果。在这一年, 将乐全县历年累计山
林纠纷积案 601起,当年调处 430起,占 71. 5%。 1982年 10月,该县又抽调 104名干部组成






































是直接对准包括县林业总公司在内的 /两公司 0。在当地农民眼中, /两公司 0甚至成为家喻户
晓的令人痛恨的代名词。
有研究者注意到,对于新集体林改的实施进程和态度,不同层次的政府组织有不同的表
现。总体而言,是 /两头热,中间冷0。省级以上政府和农户层面的对新集体林改 /热 0, 而县、
乡 (镇 )、村组织对集体林改表现出 /冷 0的态度 l{。省级及中央政府组织源于政治利益需求及
为促进社会均衡机制建设而 /热心0推进新集体林改制度创新, 而广大农民之所以对新集体林





山区县 (市 )特别明显。集体林改实施后, 等于在很大程度上切断了当地政府的财源。如在经
济相对落后的江西省,很多县 (市 )都难以承担集体林改后因林业税费减免而出现的财政缺
口。该省的铜鼓县因实施集体林改, 财政收入减少了 4800万元: 其中取消农业特产税减收
1580万元; 县本级减少育林基金等收入 817万元; 乡统筹 1314万元; 村提留 1089万元。而林
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改后, 省财政补助该县的林改资金只有 513万元, 加上国家取消农业特产税转移支付补助
1085万元后,该县仍有资金缺口 3202万元。新集体林改实施后, 基层政府机构运行困难, 开
展各项公益事业也受到较大影响
l|
。由此也就不难想象, 为什么县、乡 (镇 )和村级组织会 /冷
眼 0对待新集体林改政策的实施。在基层政府组织看来,无论是 /均山0,还是 /均权、均利0,作
























和政府直接经营国有林业企业不同, 在新集体林改实施过程中, 地方政府特别是乡 (镇 )
一级的政府往往会以指导或者领导林改工作的名义插手各村的林改过程, 从中谋求寻租性的
组织经济利益甚至是个人经济利益。这时候, 地方政府扮演的就是寻租者角色。
对于乡 (镇 )一级的地方政府而言,新集体林改实施后, 它们的经济利益受损面很大。由
于很多新集体林改前的乡 (镇 )提留都是依附在林木经营上,来自林木经营一块的税费曾经是
乡 (镇 )财政的主要来源之一,而集体林改后这些税费基本上被取消了,很多乡 (镇 )财政因此
而陷入了困境。为此,乡 (镇 )政府想方设法通过新的途径从林业经营分一杯羹。其最通常采
取的做法有两种:一种是把本乡 (镇 )的林木流转中的招投标程序安排在乡 (镇 )政府进行, 然
后从中收取类似 /佣金 0的收益, 最起码的可以收取报名费; 另一种则是从属于 /非规范 0转让
山场的补偿金中获取分成收益。此外,还有一种可能性,就是乡镇干部和村干部及参与招投标


































们早知道在未来 5年或者 10年内就可以按期拿到属于自己的林权,从而吃下 /定心丸 0;第二




作为县级政府部门,首先也要考虑维护乡 (镇 )基层政府组织的利益。特别需要强调的是, 当
林权纠纷中涉及到政府组织的经济利益时, 政府组织很可能会动用其他手段来达到自身的
















¹ 传统意义上的林权,是 /林地产权 0的简称,具体包括所有权、使用权、收益权、处置权等四项内容。一般认为,林权是
在上世纪 80年代的林业初 /三定政策 0 (稳定山权林权、划定自留山、落实林业生产责任制 )基础上形成的, 涉及林地所有
权、林木所有权,以及由此派生而来的集体林地承包经营权等。但是究竟林权包括哪些具体权属,学术界不同学者有不同的
观点。林权是指林地的财产权利,它既包括林地所有权和使用权,也包括对依附于林地上的森林进行经营并获得收益的权
利 (刘德钦、夏勇明、田晓丽; 2006;雷加富, 2006;等 )。
º朱冬亮、程玥: 5福建集体林权制度改革中的农民抗争及对策分析 6, 5中共福建省委党校学报 62008年第 6期。
»福建省林业厅: 5产权市林业改革的核心 ) ) ) 福建省集体林权制度改革基本情况介绍 6,未出版资料, 2006年;雷加
富: 5集体林权制度改革是建设社会主义新农村的重要举措 6, 5东北林业大学学报 62006年第 3期;贾治邦: 5中国农村经营




½ 按照福建省新林改政策的规定,所谓的 /非规范 0转让山场是指那些未经村民代表大会通过,也没有进行价值评估和
公开的招投标的山场,其中有不少 /非规范 0转让山场实际上是 /非法 0转让。
¾ 与农村土地实行联产承包责任制类似,上世纪 80年代初期我国集体林业经营体制也仿效土地承包制,实行 /林业三
定 0改革,即稳定自留山林权、划定自留山、确定林业生产责任制。 1981年中共中央、国务院做出了5关于保护森林发展林业
若干问题的决定 6 (中发 [ 1981 ] 21号文件 ) ,这一政策的出台标志着新一次林业改革的正式开始。这项改革在全国各地落实
情况有很大差异,有的地方大都实行集体山林承包到户,但是也有的地方因为种种原因没有落实这项政策, 集体山林大部分
仍由集体统一经营管理,福建省的情况属于后一种。
¿ lw将乐县地方志编纂委员会编: 5将乐县志 6,方志出版社 1998年版,第 233页。
À三村的人口数据都是 2006年年底统计数字。




lv 5江西省集体林权制度改革的主要成效及下步配套改革 6, h ttp: / /www. jxly. gov. cn / lyyw /kx /200606 / t20060613_3904.
h tm。
lx [美 ]詹姆斯# M# 布坎南: 5自由、市场与国家: 20世纪 80年代的政治经济学 6,吴良健等译, 北京经济学院出版社
1988年版。
ly朱冬亮: 5集体林权制度改革中的社会排斥机制分析 6, 5厦门大学学报 (哲学社会科学版 )6 2007年第 3期。
lz L县在上个世纪 80- 90年代大规模造林,因资金短缺向包括世界银行在内的国内外金融机构贷款, 后来各村集体因
无力偿还贷款,于是遂在 90年代末由地方政府出面组织实施,以 /债权转林权 0的方式,按照平均每亩 200元的价格,把原本
属于村集体的山场抵押给县里专门成立的林业投资总公司经营。全县抵押的质量上等的山场约有 45万亩。 2001年,出于
建设原料基地的考虑,县里又按照平均每亩 260元的价格,把其中的 15万亩转让给一个私营造纸 T. R. D.公司作为原料林
生产基地。L县当地农民把这两个占有大量林地的企业称为 /两公司 0。
l{张红霄、张敏新、刘金龙: 5集体林权制度改革:林权纠纷成因分析 ) ) ) 杨家墟村案例研究 6, 5林业经济 62007年第 12
期。
l|张国明、朱介石: 5关于江西省集体林权制度改革的调查 6, 5林业经济 62007年第 6期。
l}出于降低改革的经济和社会成本的考虑,依照福建省5关于推进集体林权制度改革的意见 6的规定, 新集体林改要




l~ Scott, J. , W eapons of theW eak: Everyday Form s of Peasan t Res istan ce, Y ale Un iversity Press, 1984.
mu 2006年 9月 15日访谈将乐县白莲镇镇长。
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